I sindacati del settore pubblico e la riforma Madia della pubblica amministrazione (2014-2016) by Di Mascio, F. et al.
Il Mulino - Rivisteweb
Fabrizio Di Mascio, Paolo Feltrin, Alessandro Natalini
I sindacati del settore pubblico e la riforma Madia
della pubblica amministrazione
(doi: 10.1483/94320)
Rivista Italiana di Politiche Pubbliche (ISSN 1722-1137)
Fascicolo 2, agosto 2019
Ente di afferenza:
Universit Napoli Parthenope (uniparthenope)
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The article analyzes how the response to the fiscal crisis has affected the relationship 
between  executives and trade unions in Italy with regard to the formulation and im-
plementation of the administrative reform launched by the Renzi led-cabinet. Find-
ings highlight how the disintermediation initially practiced has been brought to a halt 
by two key contextual factors: the volatility of the party system and the fragmentation 
of the institutional system, which have slowed down the implementation of the re-
form. The well established patterns of consensual relationship between executives 
and trade unions have been finally restored since the late 2016 when the Constitu-
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1. Introduzione 
 
Gli studi sui sindacati come organizzazioni di rappresentanza degli 
interessi sono affetti da un paradossale squilibrio: essi sono copiosi 
con riferimento ai sindacati del settore privato, i quali stanno veden-
do progressivamente erosa la loro capacità di influenza, mentre non 
altrettanto si può dire degli studi sui sindacati del settore pubblico, i 
quali al contrario godono ancora di buona salute (Kearney 2010).  
In larga misura questa lacuna può essere ricondotta alla centralità 
del New Public Management (NPM) nell’agenda di ricerca degli studi 
di scienza dell’amministrazione in cui il sindacato è relegato al ruolo 
di veto player e di mero fattore ostativo alla modernizzazione delle 
burocrazie (Riccucci 2011). L’applicazione di principi e tecniche del 
NPM, infatti, avrebbe dovuto assimilare le pubbliche amministrazioni 
alle imprese, eliminando la specificità del governo come datore di 
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lavoro e della sua peculiare logica d’azione nelle relazioni industriali 
(Bordogna 2008).  
L’attuazione dei precetti del NPM, però, è stata parziale e ciò ha 
conservato la specificità delle relazioni industriali nel settore pubbli-
co (Bach e Bordogna 2011). Secondo alcuni osservatori, gli insucces-
si dell’attuazione delle ricette proposte dal NPM non sono riconduci-
bili solo alla resistenza opposta dall’inerzia delle tradizioni ammini-
strative, comunque rilevanti e nettamente sottovalutate, ma anche a 
difetti intrinseci del design delle riforme amministrative. In particola-
re, seguendo la teoria del controllo politico (framework del principa-
le-agente), questi stessi osservatori hanno osservato come le riforme 
siano state focalizzate sul contenimento dell’opportunismo dei di-
pendenti pubblici come agenti, trascurando la debolezza dei politici 
in qualità di principali interessati a scambiare consenso elettorale 
contro concessioni ai dipendenti pubblici (Moe 2006). Secondo que-
sta teoria, è proprio questo scambio a rendere peculiari i sindacati 
del pubblico impiego. Si tratta infatti di gruppi di interesse che rap-
presentano soggetti subordinati come i dipendenti pubblici, i quali 
però nel contempo assumono il ruolo di principali (rispetto agli atto-
ri politici), nella loro veste di elettori. 
In questa prospettiva teorica la peculiarità dei sindacati del pub-
blico impiego come gruppo di interesse è data dall’accesso diretto ai 
politici attraverso due distinti canali: in primo luogo attraverso la 
contrattazione collettiva, e poi, in secondo luogo, attraverso la mi-
naccia di ritiro del consenso in occasione delle successive elezioni 
politiche. Si tratta di due canali in relazione simbiotica: la contratta-
zione collettiva verrebbe utilizzata per mantenere elevato il tasso di 
sindacalizzazione e l’acquisizione di diritti che sostengono l’attivismo 
e agevolano la mobilitazione elettorale della base associativa; a sua 
volta, il canale elettorale sarebbe sfruttato in primis per proteggere 
ed espandere i risultati della contrattazione collettiva (Flavin e Hart-
ney 2015).  
Il modello principale-agente a cui si ispira la letteratura a cui ab-
biamo fatto cenno pecca in molte circostanze di eccesso di astrattezza e 
mal si presta ad adeguate verifiche empiriche. Tuttavia, questo filone di 
studi presenta ai nostri fini il pregio di mettere in evidenza l’importanza 
della risorsa consenso (elettorale) che caratterizza le relazioni sindacali 
(Pizzorno 1977) e che acquista ulteriore salienza nel caso del settore 
pubblico. La numerosità dei pubblici dipendenti, la loro relativa omo-
geneità, la mancanza di concorrenza esterna sono tre variabili che in let-
teratura sono state spesso citate per spiegare la maggiore tenuta del sin-
dacalismo nel settore pubblico (Carrieri e Feltrin 2016).  
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A gettare nuova luce sull’azione dei sindacati nel settore pubblico 
è stata la crisi finanziaria globale scoppiata nel 2007-08 (Di Salvo 
2015). I costi del pubblico impiego hanno infatti acquisito particola-
re salienza in un’epoca di austerità e ciò ha spinto gli studiosi a inve-
stigare le dinamiche dello scambio tra governi e sindacati nel settore 
pubblico (Faverin e Feltrin 2017; Dell’Aringa e Della Rocca 2017). 
L’austerità ha anche fatto venire meno la libertà dei sindacati del 
pubblico impiego dalle pressioni del mercato ponendo in contraddi-
zione le pretese dei dipendenti pubblici con gli obiettivi di consoli-
damento fiscale. 
La nostra ricerca adotta l’approccio delle risorse di potere se-
guendo la falsariga degli studi recenti sui sindacati del pubblico im-
piego in un’epoca segnata dall’austerità (Schmidt et al. 2018). Que-
sto approccio distingue in primis le risorse di potere strutturali da 
quelle organizzative. Il potere strutturale, che dipende dalla colloca-
zione dei lavoratori nel mercato del lavoro e nei processi produttivi, 
è fortemente compresso dalla riduzione della spesa pubblica. Il pote-
re organizzativo, invece, poggia sull’ampiezza della base associativa e 
sull’impegno degli attivisti. A questi due poteri si affianca quello isti-
tuzionale, assicurato dalle norme che riconoscono diritti di contrat-
tazione e rappresentanza ai sindacati. Un’altra importante fonte di 
potere è quella sociale che poggia sul supporto offerto dall’opinione 
pubblica alle rivendicazioni sindacali. Infine, il potere politico dei 
sindacati dipende dai rapporti che vengono intessuti con i partiti al 
governo.  
La capacità dei sindacati di impiegare le proprie risorse di potere 
per influenzare i governi è modulata da fattori di contesto come 
l’eredità di policy, gli assetti istituzionali, le relazioni con i partiti e 
le fluttuazioni del ciclo elettorale (Trampusch 2006). I fattori di 
contesto influenzano l’adozione di tre strategie che sono state iden-
tificate dalla letteratura sui sindacati (Schludi 2005; Grødem e Hip-
pe 2018). La prima strategia è quella del lobbying che punta 
sull’interlocuzione con esponenti dei partiti politici. Si tratta di una 
strategia efficace nei contesti in cui c’è una relazione istituzionalizza-
ta tra sindacati e partiti di sinistra al governo (Anderson e Meyer 
2003). La seconda strategia è quella della concertazione che riguarda 
l’interlocuzione con il governo senza alcuna mediazione da parte dei 
partiti. In questo caso i sindacati mirano a influenzare i contenuti di 
«patti sociali», «accordi quadro» e grandi pacchetti di riforme non-
ché a istituzionalizzare il proprio ruolo di attore che siede al tavolo 
negoziale. La strategia di mobilitazione, infine, concerne l’azione ri-
vendicativa attraverso scioperi e manifestazioni pubbliche e, pertan-
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to, la sua efficacia dipende dalla disponibilità di risorse di potere 
organizzativo e sociale.  
Poggiando su questa tripartizione, il nostro contributo traccia le 
scelte strategiche dei sindacati del pubblico impiego in un episodio 
di policy segnato dall’austerità. Nello specifico, la vicenda oggetto di 
analisi è la riforma amministrativa lanciata dal governo Renzi (legge 
124/2015 e decreti delegati), particolarmente rilevante per 
l’ambizione della sfida e, contemporaneamente, per la povertà dei 
risultati finali, a cui ha fatto seguito il distacco elettorale di una parte 
significativa dei pubblici dipendenti in occasione delle elezioni poli-
tiche del 2018 (Mattina 2018). L’azione del governo Renzi è stata ca-
ratterizzata, almeno in una prima fase, dalla disintermediazione, inte-
sa come emarginazione dei rituali concertativi tipici della mediazione 
con i rappresentanti delle categorie sociali (Piattoni 2016); successi-
vamente, però, il dialogo con i sindacati è stato riannodato tanto da 
adottare misure che ne hanno rafforzato il loro ruolo (Bellavista 
2017; Talamo 2018). 
Questo apparente paradosso può essere spiegato se si tiene conto 
della base di potere organizzativo e istituzionale dei sindacati nel set-
tore pubblico italiano a fronte dell’incapacità del governo Renzi di 
assicurare la sostenibilità del proprio impegno riformatore. 
Nel prossimo paragrafo viene ricostruito il percorso storico che 
ha portato in Italia all’istituzionalizzazione dei sindacati nel settore 
pubblico. I due paragrafi successivi analizzano il problema di policy 
analizzando rispettivamente le ripercussioni della crisi globale scop-
piata nel 2007-08 sulla riforma amministrativa e l’analisi empirica 
dell’episodio della riforma della pubblica amministrazione nel bien-
nio 2014-2016. Nell’ultimo paragrafo sono discusse le evidenze em-
piriche e le loro implicazioni per l’agenda di ricerca sull’influenza dei 
sindacati nella riforma amministrativa. 
 
 
2. Il percorso storico delle riforme amministrative 
 
Dal fascismo l’Italia repubblicana ha ereditato l’estrema frammenta-
zione del sistema amministrativo e, come reazione al riprodursi di 
derive autoritarie, una disciplina legislativa del rapporto di pubblico 
impiego a difesa dell’imparzialità dei funzionari pubblici (Treu 
1973). Questi tratti ereditari, in combinazione con il carattere sparti-
torio del governo di partito e la conseguente attenzione dei partiti ad 
acquisire il consenso delle parti sociali, hanno inciso sensibilmente 
sul processo di sindacalizzazione nel settore pubblico nella fase di 
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consolidamento della democrazia i cui aspetti salienti sono stati 
l’autonomia delle associazioni di categoria e la partecipazione dei re-
lativi rappresentanti in organi dell’amministrazione (Rusciano 1976). 
La proliferazione dei sindacati autonomi ha determinato il conso-
lidamento di una strategia rivendicativa caratterizzata da richieste 
settoriali di natura esclusivamente economica tradotte in leggi di in-
teresse micro-sezionale, le quali hanno finito per generare una 
«giungla retributiva» all’interno del pubblico impiego (Gorrieri 
1972). A partire dal 1968 la contrattazione collettiva venne speri-
mentata in singoli settori prima di essere estesa all’intero settore 
pubblico dalla legge 93/1983 con l’obiettivo di porre rimedio alla 
frammentazione dei trattamenti economici e normativi. Il contratto 
venne però solo ad affiancarsi alla legge senza prendere il suo posto, 
dando vita a una «abnorme convivenza» tra i due strumenti in quan-
to il Parlamento ha continuato a sfornare micro legislazione per sod-
disfare le domande di singole categorie verso trattamenti di maggior 
favore rispetto a quelli contrattuali (Cassese 1991). Inoltre, la disci-
plina contrattuale è stata caratterizzata da negoziazioni ritardate do-
vute a vizi procedurali e dalla distribuzione di risorse a pioggia senza 
un sistema di incentivi per premiare effettivamente la produttività. 
Infine, all’incremento dei salari ha contribuito anche la uniformazio-
ne prodotta dalle sentenze dei giudici amministrativi in materia di 
pubblico impiego. 
Nel complesso, la sindacalizzazione nel settore pubblico ha con-
tribuito a determinare l’incapacità del governo di modernizzare il 
sistema amministrativo in modo da riportare chiarezza e coerenza 
nell’assetto delle funzioni amministrative e nel loro esercizio 
(D’Auria 1990). Non sorprende, dunque, che l’ingresso della mo-
dernizzazione amministrativa nell’agenda delle riforme degli anni 
Novanta abbia inciso anche sul ruolo del sindacato nel settore pub-
blico. Il D. Lgs. 29/93 e i successivi interventi normativi nel corso 
degli anni Novanta hanno individuato nella regolazione del rapporto 
di lavoro per contratti collettivi la soluzione per contenere i costi e 
incrementare la produttività nel pubblico impiego: la giurisdizione 
sul rapporto di lavoro pubblico è passata dal giudice amministrativo 
a quello ordinario; gli agenti della contrattazione sono stati indivi-
duati nelle organizzazioni sindacali rappresentative e in un soggetto 
tecnico, l’Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche 
amministrazioni (ARAN); sulla base delle previsioni del contratto na-
zionale, in ogni amministrazione è stata introdotta la contrattazione 
integrativa per retribuire il raggiungimento degli obiettivi verificato 
dagli organismi di controllo interno. L’introduzione di queste rifor-
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me ha goduto del consenso dei sindacati disposti a scambiare la mo-
derazione salariale in cambio del rafforzamento del proprio ruolo 
dovuto alla preminenza della contrattazione sulla legge e alla inedita 
disciplina della rappresentanza sindacale introdotta dal D. Lgs. 
396/1997 (Di Mascio, Natalini e Stolfi 2013). 
L’attuazione delle riforme ha però riprodotto le storture storiche 
del pubblico impiego in quanto coalizioni di governo frammentate e 
instabili si sono rivelate permeabili alla pressione sindacale (Bordo-
gna 2008). Lo slittamento temporale dei contratti è servito a governo 
e sindacati per «scavalcare» l’ARAN e negoziare informalmente gli 
stanziamenti previsti per la contrattazione al di fuori di qualsiasi pa-
rametro tecnico di riferimento; la contrattazione si è estesa anche a 
materie per la quale essa era stata esclusa, con conseguente sviluppo 
della cogestione; nei contratti è stata riprodotta l’impostazione pub-
blicistica e iper-garantista della vecchia disciplina legislativa del 
pubblico impiego; la contrattazione integrativa si è trasformata in un 
mezzo per aumentare le retribuzioni reali senza alcun collegamento 
con la misurazione della produttività.  
La politicizzazione della dirigenza pubblica e la sua subalternità 
rispetto ai vertici politici ha ulteriormente accentuato la tendenza ad 
assumere comportamenti opportunistici (Di Mascio 2012). I dirigen-
ti pubblici, infatti, non hanno fatto uso dei loro poteri di gestione del 
personale preferendo assecondare le richieste dei sindacati con cui i 
vertici politici hanno avuto interesse ad accordarsi. Le differenze tra 
settore pubblico e privato nel corso del primo decennio del ventune-
simo secolo hanno così finito per accentuarsi in termini di retribu-
zioni e diritti di partecipazione e rappresentanza sindacale (Bordo-
gna e Neri 2011).  
La separatezza tra lavoro pubblico e privato ha finito per minare 
l’immagine dei sindacati che sono diventati il bersaglio di una cam-
pagna di opinione sui privilegi dei dipendenti pubblici (Ichino 
2006). In risposta a questa campagna, che ha contribuito a ridurre 
drasticamente le risorse di potere sociale dei sindacati, il quarto go-
verno Berlusconi ha dapprima introdotto nuove misure di contrasto 
all’assenteismo dei dipendenti pubblici (legge 133/2008); successi-
vamente, è stata lanciata dal ministro Brunetta una nuova riforma del 
personale (legge 15/2009; D. Lgs. 150/2009) volta a spezzare il rap-
porto collusivo tra politici, dirigenti e sindacati.  
La nuova riforma ha ridimensionato la contrattazione collettiva 
ripristinando il primato della legge nella regolazione del lavoro pub-
blico e ha rafforzato le prerogative dei dirigenti nella gestione del 
personale. Inoltre, sono stati rafforzati i controlli degli organismi 
I sindacati del settore pubblico e la riforma Madia  219 
centrali (Corte dei Conti e Ragioneria Generale dello Stato) sulla 
contrattazione integrativa. A differenza di quanto accaduto in occa-
sione dell’adozione delle riforme amministrative nel corso degli anni 
Novanta da parte dei governi tecnici e di centro-sinistra, la coalizio-
ne di centro-destra non ha negoziato i contenuti della riforma del 
2009 con i sindacati segnando il passaggio da uno stile di governo 
«consensuale» a uno di carattere «impositivo» (Yesilkagit e De Vries 
2004).  
L’adozione di un inedito stile impositivo abbinato al primato del-
la legge sulla contrattazione ha determinato una rottura nel fronte 
sindacale: la Cgil ha optato per il conflitto; Cisl e Uil hanno puntato 
sulla cooperazione con il governo (Chiarini 2013). Una frattura simi-
le si è aperta nel fronte sindacale in risposta agli interventi correttivi 
di finanza pubblica varati dal governo Berlusconi nel biennio 2010-
2011. Tali interventi, adottati in risposta alle pressioni dei mercati 
nel contesto della crisi dell’Eurozona e senza il coinvolgimento dei 
sindacati, hanno previsto il congelamento delle retribuzioni e il bloc-
co della contrattazione collettiva. In reazione a questi interventi, è 
stata la Cgil a optare di nuovo per il conflitto prima di fare fronte 
comune con le altre sigle confederali alle fine del 2011 contro le mi-
sure del governo Monti.  
Nel complesso, la conflittualità nel settore pubblico negli anni 
della crisi è stata molto bassa in prospettiva comparata, perlopiù 
confinata a livello locale e non collegata alle rivendicazioni di altri 
gruppi sociali (Bordogna e Pedersini 2013; Bordogna e Neri 2014; 
Molina e Barranco 2016). Alla luce della riduzione delle risorse di 
potere sociale, confermata anche dal successo della campagna contro 
i corpi intermedi del Movimento Cinque Stelle, i sindacati hanno fat-
to dunque limitato ricorso alla strategia della mobilitazione privile-
giando quella della contrattazione con il governo come evidenziato 
dalla ripresa del dialogo con il governo Monti. Nel maggio 2012 la 
contrattazione ha trovato uno sbocco nell’intesa siglata tra organiz-
zazioni sindacali, Ministro della Pubblica Amministrazione, regioni 
ed enti locali riguardo al rilancio della contrattazione collettiva e alla 
razionalizzazione dei sistemi di valutazione e premialità.  
La limitata conflittualità è stata determinata anche dalle scelte di 
coalizioni di governo frammentate che non hanno avuto la capacità 
di adottare tagli selettivi alla spesa pubblica (Di Mascio et al. 2017). 
L’approccio egualitario dei tagli lineari ha evitato che il risanamento 
fiscale generasse tensioni tra le diverse articolazioni dei sindacati nel-
le branche del sistema amministrativo. Inoltre, i costi del risanamen-
to sono stati in larga misura scaricati sugli outsiders non sindacalizza-
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ti attraverso il reiterato blocco del reclutamento e la contrazione dei 
contratti di lavoro a tempo determinato. Il congelamento delle retri-
buzioni e la protezione della stabilità del rapporto di lavoro dei pro-
pri iscritti sono apparsi ai dirigenti sindacali come un esito della crisi 
accettabile in considerazione del ristretto margine di manovra con-
cesso dall’intrusione del livello europeo nella sfera domestica sogget-
ta a condizionalità implicita (Sacchi 2015) e a fronte del taglio, in al-
cuni casi drastico, degli stipendi e dei posti di lavoro occorsi nei pae-
si dell’Eurozona sottoposti a programmi di condizionalità esplicita 
(Bach e Bordogna 2013; Bordogna 2017). Nei fatti, la crisi globale ha 
instillato nei dirigenti sindacali la percezione che le risorse di potere 
strutturale fossero state drasticamente ridotte dalle pressioni al con-
solidamento fiscale imposte dall’Unione europea. 
In questo scenario, la scelta è stata quella di non reagire in modo 
aggressivo ai tagli imposti dai governi per evitare il default che 
avrebbe portato al commissariamento da parte delle istituzioni euro-
pee ed internazionali e alla conseguente adozione di misure di auste-
rità ancora più drastiche nei confronti del pubblico impiego. Si è 
trattato di una scelta che è riuscita a preservare buona parte del po-
tere organizzativo dei sindacati a dispetto della contrazione nel setto-
re pubblico del numero degli occupati e dei loro salari. 
Nel corso degli anni Duemila, come mostra la tabella 1, la dina-
mica occupazionale nella pubblica amministrazione vede dapprima 
una sostanziale tenuta: fino all’esordio della crisi economica il calo 
occupazionale è contenuto poiché le uscite di personale stabile sono 
compensate in buona misura da nuove assunzioni con contratti fles-
sibili. Tra il 2001 e il 2006 il calo occupazionale complessivo è limita-
to allo 0,7% grazie all’espansione delle forme di flessibilità del lavo-
ro pubblico. Negli anni successivi il ricorso a contratti flessibili subi-
sce una brusca frenata e l’occupazione nel pubblico impiego prende 
a scendere: in 10 anni – tra 2006 e 2016 – il calo complessivo è di ol-
tre 270 mila unità (-7,5%). Se si considera il solo personale a tempo 
indeterminato, la diminuzione è sull’ordine del 3,6%, per un am-
manco di circa 112mila unità di lavoro. 
La stretta occupazionale intervenuta nella pubblica amministra-
zione è determinata da un’esigenza di controllo della spesa pubblica, 
la quale – solo a partire dal 2010 – sembra aver consentito una ridu-
zione dei costi più che proporzionale rispetto al calo occupazionale. 
A questa riduzione ha contribuito il progressivo impoverimento del 
pubblico impiego.  
A partire dal 2010, la retribuzione media pro capite dei dipen-
denti della P.A. inverte la precedente tendenza alla crescita. 
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TAB. 1. Variazione occupati per tipologia di rapporto di lavoro e tassi di varia-
zione – Anni 2001, 2006, 2016. 
Tipologie  
di personale 













Personale stabile -79.247 -111.949 -191.196 -2,5 -3,6 -5,9 
Altro personale 45.716 -110.920 -65.204 15,8 -33,2 -22,6 
Personale con 
contratti flessibili 6.970 -47.577 -40.607 4,7 -30,4 -27,2 
Totale generale 
occupati P.A. -26.561 -270.446 -297.007 -0,7 -7,5 -8,1 
 
Fonte: Elaborazioni ARAN su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 28/03/2018.  
 
 
 A partire dal 2014, la retribuzione media pro capite di un occu-
pato dell’industria supera quella di un dipendente pubblico. Il man-
cato turnover che ha caratterizzato negli ultimi anni il pubblico im-
piego ha come ovvia conseguenza uno spostamento delle forze di la-
voro sulle classi di età più elevate. La composizione demografica è 
nettamente sbilanciata: oltre il 70% del personale ha più di 45 anni e 
l’età media è pari a 50 anni nel 2015 (era di 45 anni nel 2003).  
La scelta di non mobilitarsi contro i governi che hanno penalizza-
to fortemente il pubblico impiego non ha avuto conseguenze negati-
ve sulla consistenza degli iscritti alle sigle confederali e sulla loro 
rappresentatività sindacale (Carrieri e Feltrin 2016). Il progressivo 
spostamento del baricentro sindacale verso il terziario pubblico e 
privato è avvenuto soprattutto ad opera degli iscritti del commercio 
(che triplicano il loro peso, passando da 382mila a oltre un milione 
di iscritti, ovvero dal 7% al 21% del totale) e dell’istruzione (che 
passa da 371mila a 567mila iscritti) e grazie alla sostanziale tenuta 
del comparto della pubblica amministrazione. I comparti del pubbli-
co impiego – Istruzione e Servizi amministrativi e Sanità assieme – 
con poco meno di 1 milione e mezzo di iscritti pesano per il 28% sul 
complesso delle adesioni degli attivi.  
Ulteriori indicazioni per connotare l’adesione sindacale nel pub-
blico impiego sono desumibili da numerose indagini campionarie 
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(Feltrin 2005 e 2010; Mattina 2018). Una evidenza empirica è, ad 
esempio, quella relativa alla relazione tra adesione al sindacato e col-
locazione politica, che nel pubblico impiego sembra valere molto 
meno che negli altri settori. In queste aree occupazionali, infatti, il 
gap che separa elettori di destra e di sinistra in termini di propensio-
ne alla sindacalizzazione si riduce e gli occupati che votano a destra 
mostrano tassi di adesione al sindacato molto vicini a quelli medi di 
settore. Nel settore pubblico, dunque, si avvertono con maggiore 
evidenza i riflessi elettorali della crescente precarietà delle relazioni 
organizzative che hanno cementato l’alleanza tra sindacati e partiti di 
sinistra (Mattina e Carrieri 2017). Ancora in riferimento alla combi-
nazione settore-qualifica, emerge un’altra specificità del pubblico 
impiego, ovvero la sindacalizzazione delle qualifiche elevate – diri-
genti e quadri – che si attesta su tassi molto elevati (attorno al 50%), 
due volte quelli che si riscontrano tra i dirigenti del settore privato, e 
che pone le basi per il mantenimento di relazioni collusive tra sinda-
cati e dirigenti pubblici.  
Da ultimo va osservato il ruolo strategico sotto il profilo organiz-
zativo delle categorie del pubblico impiego all’interno delle tre prin-
cipali confederazioni sindacali. Una prima motivazione riguarda il 
numero di iscritti, sempre superiore al 25% del totale degli iscritti 
attivi in tutte e tre le confederazioni e la loro (relativa) omogeneità 
contrattuale, di molto superiore al mondo dell’industria e del terzia-
rio privato. Una seconda motivazione riguarda il peso finanziario del 
tesseramento del pubblico impiego, di gran lunga più elevato di 
qualsiasi altro settore in ragione della stabilità e del livello delle re-
tribuzioni dei pubblici dipendenti. Infine, la legislazione di favore 
relativa ai distacchi sindacali e al cumulo del monte-ore di permessi 
sindacali ha comportato – almeno fino all’intervento del governo 
Renzi dell’estate 2014 che li ha ridotti da 2362 a 1250 – un finanzia-
mento implicito ai sindacati del pubblico impiego di oltre 116 milio-
ni di euro l’anno (somma di distacchi retribuiti, permessi cumulati, 
permessi retribuiti). Vista la generosità dell’intervento pubblico, era 
consuetudine dei sindacati di categoria dei pubblici dipendenti offri-
re una parte di queste risorse umane alle confederazioni. Alla rile-
vanza organizzativa si è sempre sommata una rilevanza politica dei 
sindacati di categoria pubblici all’interno delle confederazioni in ra-
gione della centralità sociale dei servizi offerti da larga parte dei 
comparti del pubblico impiego1. 
 
1 Il dettaglio dei dati sul pubblico impiego e sulla sua sindacalizzazione non 
viene riportato nell’articolo per esigenze di contenimento dello spazio. Le infor-
mazioni utilizzate sono comunque disponibili su richiesta indirizzata agli autori. 
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3. Analisi empirica 
L’analisi dei principali eventi che hanno caratterizzato il processo di 
riforma è stata ripartita in tre periodi individuati sulla base della va-
riazione dei fattori di contesto politico. Il primo periodo prende av-
vio il 21 febbraio del 2014 con la formazione del governo Renzi che 
inizialmente opta per una rottura rispetto alle pratiche concertative 
delle riforme con i sindacati, e si chiude con l’avvio della campagna 
referendaria nel giugno del 2016 in un clima in cui si avverte la per-
dita di consenso della maggioranza governativa. Il secondo ha la du-
rata di questa campagna referendaria in cui l’esecutivo cerca di ri-
guadagnare nel breve termine i consensi perduti mediante il ritorno 
al dialogo con i sindacati. Questo secondo periodo si chiude con il 
referendum costituzionale del dicembre 2016. Il terzo periodo segue 
le vicende del governo Gentiloni il quale ha mantenuto aperti i cana-
li di dialogo con i sindacati. 
L’analisi empirica è basata sulla triangolazione di letteratura, 
documenti ufficiali e interviste semi-strutturate a sette esperti coin-
volti nel processo di riforma del pubblico impiego in qualità di di-
rigenti delle tre single confederali e collaboratori del Ministro della 
Pubblica Amministrazione. Le interviste sono state somministrate 
in presenza a Roma nel periodo giugno-luglio 2018. Il percorso 
dell’episodio di policy oggetto dell’indagine è sintetizzato nella ta-
bella 2. 
 
Dalla nascita del governo Renzi alla campagna per il referendum 
(febbraio 2014 – giugno 2016) 
Nel tentativo di mostrarsi risoluto nel recidere i vincoli strutturali 
che legavano l’economia italiana, il governo Renzi si è impegnato, 
nel chiedere la fiducia alle camere all’atto del suo insediamento, a 
realizzare entro tre mesi un’ampia riforma delle amministrazioni 
pubbliche. In questa prima fase ha prevalso la strategia della disin-
termediazione: i contenuti della riforma non sono stati discussi pre-
ventivamente con gli organismi di rappresentanza dei lavoratori 
pubblici. 
Per sottolineare il rapporto diretto con l’opinione pubblica nella 
fase di formulazione della riforma, a fine aprile 2014 il governo 
Renzi ha posto in consultazione telematica aperta sul sito del Dipar-
timento della Funzione Pubblica una lettera a firma del presidente 
del consiglio e del ministro Madia indirizzata ai dipendenti pubblici 
e ai cittadini la quale indicava le principali questioni da affrontare. 
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TAB. 2. La riforma del pubblico impiego (2014-2018). 
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Le oltre 39mila e-mail che sono giunte in risposta avrebbero dovuto 
essere funzionali ad indicare «dal basso» i punti ritenuti dai rispon-
denti maggiormente salienti tra le 44 questioni elencate nel docu-
mento. 
In questa prima fase i sindacati, esclusi dal processo di gestazione 
della riforma amministrativa, hanno reagito optando per la mobilita-
zione e indicendo il 19 giugno del 2014 uno sciopero generale che 
non ha inciso sulle scelte del governo. Quest’ultimo ha scisso il com-
plesso della riforma sul lavoro pubblico, dal punto di vista dello 
strumento normativo impiegato, in due tronconi. Il primo, di dimen-
sioni molto ridotte, è finito nel decreto legge 24 giugno 2014, n. 90 
dedicato in larga misura al rafforzamento dell’Autorità Nazionale 
Anticorruzione. In questo provvedimento è stato allentato il vincolo 
al turnover fissato dai precedenti esecutivi, operando un dimezza-
mento dei distacchi sindacali quale istituto che era stato facile bersa-
glio della polemica contro il potere istituzionale dei sindacati del 
pubblico impiego. Il secondo troncone, molto più ampio come con-
tenuti, si è trasfuso in un disegno di legge delega che l’anno successi-
vo sarebbe diventato la «riforma Madia» (legge 7 agosto 2015, n. 
124).  
La necessità di passare per un disegno di legge delega è stata de-
terminata dalla natura stessa dei provvedimenti da adottare e non da 
una pressione dei sindacati volta a rallentare il processo decisionale. 
La riforma del pubblico impiego, infatti, era solo uno dei capitoli 
dell’intervento di modernizzazione amministrativa che è stato seg-
mentato in diversi decreti legislativi dedicati a un ventaglio eteroge-
neo di temi e materie. Come accaduto in occasione delle precedenti 
ondate di riforma amministrativa, il governo ha fatto ricorso 
all’esercizio di molteplici decreti delegati nel tentativo di realizzare 
un intervento il più articolato possibile su un sistema ampio e com-
plesso come quello amministrativo (Mattarella 2015).  
Nel caso italiano tale complessità è aggravata da tre fattori: il le-
galismo tipico del sistema italiano in cui l’amministrazione è densa-
mente regolata dalla legge (Cassese 1993), per cui occorrevano molte 
disposizioni normative di dettaglio per rivedere discipline frammen-
tate che si sono andate stratificando nel corso del tempo; l’assenza di 
risorse tecniche nell’amministrazione che centralizza il processo de-
cisionale in capo agli staff dei ministri della funzione pubblica espo-
nendoli al rischio di sovraccarico quando essi sono chiamati a lavora-
re in parallelo su molteplici provvedimenti normativi complessi; il 
decentramento al livello regionale di rilevanti competenze in materia 
di organizzazione amministrativa da cui conseguiva la necessità di 
226 Fabrizio Di Mascio, Paolo Feltrin e Alessandro Natalini 
assicurare la leale collaborazione tra i livelli di governo. Si tratta di 
fattori istituzionali particolarmente rilevanti per la riforma ammini-
strativa che vanno ad aggiungersi a fattori ben noti che incidono su 
ogni tipo di riforma in Italia come la frammentazione delle coalizioni 
di governo e il bicameralismo perfetto.   
Il successo del Partito Democratico alle elezioni europee del giu-
gno 2014 ha prodotto un aumento della tensione tra governo e sin-
dacati. Renzi si è infatti rafforzato nella sua convinzione di dover da-
re risposta alle esigenze dei cittadini senza passare per una mediazio-
ne con i corpi sociali intermedi. I sindacati hanno dunque tentato di 
sfruttare la tradizionale riluttanza del parlamento a concedere 
un’ampia delega al governo in materia di riforma amministrativa 
(Mattarella 2018), soprattutto attraverso il contatto diretto con alcu-
ni parlamentari con i quali erano rimasti allacciati rapporti personali, 
in particolare nel Partito Democratico. Al lobbying attraverso pres-
sione sui parlamentari rimasti collegati al mondo sindacale si è abbi-
nata la mobilitazione attraverso l’indizione di un secondo sciopero 
generale nel mese di dicembre 2014 in occasione anche della discus-
sione parlamentare sulla riforma del mercato del lavoro. 
Questa strategia non ha però influenzato il corso seguito dal go-
verno in materia di pubblico impiego. Il parlamento ha infatti votato 
la legge di stabilità 2015 del 23 dicembre 2014, n. 190, la quale ha 
previsto ulteriori misure di contenimento delle spese di personale. 
Nel corso delle audizioni del 21 maggio 2015 presso la Commissione 
I della Camera dei Deputati 2015 e in Commissione I al Senato del 3 
giugno 2015 sul disegno di legge delega di riforma amministrativa, i 
sindacati hanno chiesto al parlamento di fungere da interlocutore 
vista l’indisponibilità del governo a confrontarsi con le parti sociali. 
La maggioranza di governo ha nei fatti impedito l’instaurarsi di una 
vera forma di dialogo anche in questa occasione, come rilevato dalla 
disciplina dell’audizione che ha costipato in un tempo limitato gli 
interventi di una quantità notevole di sigle sindacali. L’effetto è stato 
quello di produrre un contingentamento dei tempi di esposizione di 
ciascuno di essi in modo lineare e non proporzionale alla diversa ca-
pacità di rappresentanza a scapito delle sigle confederali.  
Con accenti diversi, tutte le sigle sindacali hanno evidenziato gli 
aspetti negativi del disegno di legge delega in discussione. In partico-
lare, si è sottolineata l’incostituzionalità del disegno di legge nelle 
parti in cui la delega non aveva previsto una intesa con le regioni sui 
contenuti degli schemi dei decreti delegati. Inoltre, è stato ribadito 
che la prosecuzione della politica di tagli alle spese del pubblico im-
piego avrebbe avuto ricadute negative sulla qualità dei servizi pub-
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blici. In piena sintonia con i sindacati dei dirigenti pubblici,  
sono stati denunciati anche i rischi di politicizzazione del- 
l’amministrazione alla luce dei principi direttivi in materia di riforma 
della dirigenza. Ancora, si è evidenziato che la mancanza di investi-
menti e il progressivo depauperamento delle risorse a disposizione 
delle pubbliche amministrazioni avrebbero reso insostenibili sul pia-
no organizzativo le riforme. In particolare, sono stati evidenziati i no-
tevoli problemi applicativi dovuti all’impianto centralistico della leg-
ge delega che introduceva una disciplina uniforme per diversi tipi di 
amministrazioni pubbliche (Di Mascio e Natalini 2016). 
Le proposte di emendamento avanzate dai sindacati sono state 
tutte volte a recuperare terreno in materia di contrattazione. Infatti, 
il blocco dei contratti intervenuto nel 2010 aveva rappresentato per i 
sindacati un vulnus fondamentale rispetto al loro ruolo e alla loro 
capacità di influenza. Per questa ragione le forze sindacali hanno 
rappresentato al governo e al parlamento la necessità di ristabilire la 
preminenza della legge sul contratto, venuta meno con la legge Bru-
netta, per poi riaprire la stagione della contrattazione collettiva. 
Queste pressioni non hanno influenzato la decisione per cui il di-
segno di legge è stato convertito senza modificazioni sostanziali nella 
legge del 7 agosto 2015, n. 124. La precedenza logica accordata alla 
riforma della dirigenza rispetto al riordino della disciplina del lavoro 
pubblico si è tradotta nella legge delega in principi direttivi, rispetti-
vamente, dettagliati per la prima materia e vaghi per la seconda (Bat-
tini 2015). Spettava dunque allo staff del Ministro della Pubblica 
Amministrazione definire nel dettaglio i contorni del nuovo pubbli-
co impiego tenendo conto dello stretto collegamento con la riforma 
della dirigenza cui era stata accordata la precedenza nell’iter di ap-
provazione dei decreti delegati (dodici mesi dall’entrata in vigore 
della legge delega rispetto ai diciotto mesi previsti per la riforma del 
lavoro pubblico).  
Inoltre, nei mesi successivi è stata approvata la legge di stabilità 
2016 del 28 dicembre 2015, n. 208 che, a fronte di un ulteriore allen-
tamento del blocco del turnover, ha previsto un ulteriore prolunga-
mento dell’arresto della contrattazione collettiva nonostante la Corte 
Costituzionale avesse sancito l’illegittimità di un suo blocco troppo 
prolungato (sentenza n. 178/2015). In proposito è bene notare che 
sin dal 2014 il ministro Madia in occasione di due dibattiti parlamen-
tari aveva annunciato che l’obiettivo del governo era quello di riapri-
re la contrattazione. Nei fatti, però, anche la legge di stabilità 2016 
ha rappresentato solo l’occasione per appostare una prima tranche 
dei fondi che saranno il presupposto per giungere due anni dopo al 
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rinnovo dei contratti pubblici. Infine, per dare risposta tempestiva ai 
ricorrenti scandali sollevati dai mass media sui «furbetti del cartelli-
no» nelle pubbliche amministrazioni, uno dei primi decreti delegati 
adottati dal governo Renzi è stato quello recante nuove disposizioni 
per la lotta all’assenteismo (D. Lgs. 20 giugno 2016, n. 116).  
 
La campagna referendaria (giugno 2016 – dicembre 2016) 
L’adozione di una riforma impopolare come quella sulla «Buona 
Scuola» ha contribuito a minare le basi del consenso del governo 
Renzi. Nel tentativo di recuperare consenso in vista del referendum 
costituzionale, Renzi ha riallacciato forme di dialogo con i sindacati 
che poggiavano sulla sentenza della Consulta per denunciare la man-
cata ripresa della contrattazione in una fase in cui, peraltro, vincoli di 
finanza pubblica imposti dalle istituzioni europee apparivano meno 
rigidi. Negli ultimi mesi della campagna referendaria Renzi ha cerca-
to di accreditarsi come il leader che, se lasciato governare, dopo il 
referendum avrebbe portato ai lavoratori pubblici il rinnovo contrat-
tuale. A fine novembre 2016 è stata pertanto siglata una intesa tra 
governo e sindacati che ha previsto il rilancio della contrattazione 
collettiva e la concertazione del contenuto dei decreti legislativi sul 
pubblico impiego di attuazione della riforma Madia (Talamo 2018). 
Dalle interviste emerge che questo accordo è stato il frutto di una 
lunga fase di incontri in cui inizialmente il governo era sembrato di-
sponibile solo a riavviare la contrattazione mentre i sindacati hanno 
accordato priorità alla revisione delle disposizioni normative sul pub-
blico impiego. La trattativa per definire i contenuti dell’accordo si è 
protratta a lungo, giungendo a una chiusura a pochi giorni dal refe-
rendum costituzionale. Al cambio di strategia del governo Renzi ha 
contribuito una decisione della Corte Costituzionale (sentenza n. 
251/2016) che ha dichiarato l’illegittimità di alcune disposizioni della 
legge n. 124/2015 per motivi procedurali relativi all’iter delineato dal-
la legge delega per l’adozione dei decreti delegati. A giudizio della 
Consulta, l’adozione dei decreti attuativi previo parere della Confe-
renza Stato-Regioni (o unificata, a seconda della materia su cui incide-
vano le norme di delega) si poneva in contrasto con il principio di lea-
le collaborazione: con riferimento a discipline di delega che investono 
un intreccio di titoli di competenza statale e regionale come quella 
della riforma amministrativa, la leale collaborazione sarebbe stata assi-
curata qualora la partecipazione delle regioni al processo decisionale 
fosse stata valorizzata adeguatamente dall’intesa con il governo.    
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Questa sentenza inattesa, che ha innovato la giurisprudenza costi-
tuzionale, recepiva i rilievi mossi in sede parlamentare dai sindacati 
con riferimento alla leale collaborazione tra livelli di governo nell’iter 
formativo dei decreti legislativi. Il decreto in materia di dirigenza 
pubblica, approvato dal Consiglio dei Ministri il giorno precedente il 
deposito della sentenza, è stato ritirato in quanto si trattava di un 
provvedimento adottato secondo una procedura dichiarata illegitti-
ma dalla Consulta che non poteva essere corretta, mancando solo 
due giorni dalla data di scadenza della delega.  
L’attuazione della riforma Madia ha così perso il provvedimento 
più importante, l’architrave su cui poggiava l’intera impalcatura 
dell’intervento di modernizzazione. Ciò ha depotenziato la carica in-
novatrice dell’intervento sul pubblico impiego che si è visto privato 
della premessa logica, vale a dire la riforma della dirigenza. Inoltre, 
alla luce della sentenza della Consulta e dato l’intreccio di compe-
tenze in materia di lavoro pubblico tra i diversi livelli di governo, un 
ampio intervento di riordino avrebbe comportato l’obbligo di intesa 
con le regioni su tutte le disposizioni del provvedimento, anche per 
quelle relative a materie che rientrano nella potestà legislativa esclu-
siva dello stato. Ciò ha spinto il successivo governo a ripiegare su un 
esercizio minimale della delega in materia di lavoro pubblico (Matta-
rella 2017). 
 
Il governo Gentiloni (dicembre 2016 – marzo 2018) 
Il nuovo governo ha intensificato il dialogo con i sindacati riguardo 
al decreto attuativo in materia di lavoro pubblico. Questo dialogo è 
stato condotto attraverso frequenti incontri informali del ministro 
Madia e del suo staff con le tre principali confederazioni sindacali. 
In parallelo, si sono tenuti, sia pure con scadenze meno serrate e con 
formule a «partecipazione variabile», incontri informali anche con i 
sindacati autonomi e con quelli settoriali che hanno un notevole ri-
lievo nel pubblico impiego. Questa vera e propria forma di concerta-
zione ha inciso molto sul contenuto del successivo D. Lgs. n. 
75/2017 e, in misura minore, su quello del D. Lgs. n. 74/2017. In 
questo caso, a differenza di quanto accaduto in occasione della for-
mulazione della legge delega Madia, la pressione dei sindacati è av-
venuta essenzialmente nei confronti del governo per cui le audizioni 
parlamentari hanno svolto una funzione marginale. 
Il 25 maggio 2017, in linea con l’accordo del 30 novembre 2016, 
sono stati adottati in via definitiva i D. Lgs. n. 74 e 75 di attuazione 
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della legge Madia. Dilatando l’interpretazione dei criteri di delega, i 
contratti collettivi sono stati nuovamente autorizzati a derogare le 
norme di legge sul rapporto di lavoro pubblico (Talamo 2018). La stes-
sa delimitazione delle forme di partecipazione sindacale alla organizza-
zione delle burocrazie è stata interamente rimessa alla negoziazione 
con le parti sociali eliminando ogni limite volto ad impedire forme di 
co-gestione. Inoltre, è stato circoscritto e sottoposto a vigilanza il pote-
re della parte pubblica di agire unilateralmente in casi di necessità e 
urgenza. Infine, per quanto riguarda la definizione della entità e delle 
modalità di attribuzione della retribuzione accessoria, si è demandato 
tutto alla contrattazione collettiva nazionale e decentrata.  
Per quanto riguarda la valutazione della perfomance, si è previsto 
che essa rilevi non solo ai fini del trattamento retributivo ma anche 
del riconoscimento delle progressioni economiche, dell’attribuzione 
di incarichi al personale e di conferimento degli incarichi dirigenzia-
li. Tuttavia, è stato esteso l’ambito d’intervento della contrattazione 
che è stata abilitata a definire le risorse da destinare alla premialità, 
nonché la loro ripartizione in riferimento alla valutazione del perso-
nale (Ricci e Di Noia 2017).  
Il D. Lgs. 75/2017 ha rivisto, allineandosi alle richieste dei sinda-
cati, la disciplina del pubblico impiego sotto altri profili (Magri 
2017). In particolare, per stabilizzare almeno in parte il numeroso 
personale precario, sono state autorizzate le pubbliche amministra-
zioni a indire nuove procedure concorsuali, nella misura del 50% dei 
posti disponibili, per i lavoratori con contratti di lavoro flessibile e 
con un’anzianità di almeno tre anni negli ultimi otto. Per evitare il 
riprodursi dei rapporti di lavoro precario nel settore pubblico è stato 
previsto il divieto di stipulare contratti di collaborazione. Per accon-
tentare le richieste del personale interno è stata prevista la possibilità 
per il 20% dei posti disponibili di progressioni interne attraverso 
procedure selettive riservate nel triennio 2018-2020. Per bilanciare 
queste concessioni ai dipendenti pubblici agli occhi della notevole 
parte di opinione pubblica insoddisfatta per la scarsa efficienza dei 
servizi pubblici sono state ulteriormente dettagliate le cause di licen-
ziamento disciplinare. 
Una volta ridefinito il quadro delle norme sulla regolazione dei 
rapporti di lavoro, sono state poste le basi per il rinnovo dei contratti 
collettivi. Da un lato, è stata adottata la direttiva «madre» per la con-
trattazione collettiva del ministro Madia del 6 luglio 2017, la quale, 
oltre a impegnare il governo a reperire nella successiva legge di bi-
lancio le risorse necessarie a soddisfare la richiesta dei sindacati di 
giungere ad un incremento stipendiale medio di 85 euro mensili, ha 
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fatto proprio in molti punti il contenuto dell’accordo del 30 novem-
bre 2016 in merito al rapporto tra legge e contratto e alla delimita-
zione delle forme di partecipazione sindacale. Dall’altro lato, il 13 
luglio 2017 l’ARAN ha stipulato, nella prospettiva della ri-
centralizzazione che ha animato tutta la riforma Madia, l’accordo per 
la riduzione dei comparti di contrattazione.  
Il rinnovo dei contratti ha avuto un prodromo il 4 dicembre 2017 
in quanto è stato stipulato il contratto collettivo nazionale quadro 
sulle modalità di utilizzo dei distacchi, aspettative e permessi che ha 
consentito ai sindacati di rimodulare e gestire in modo per loro più 
sostenibile i tagli operati in precedenza dal governo Renzi con il de-
creto legge 90/2014. La successiva legge di bilancio 2018 del 27 di-
cembre 2017, n. 205, ha stanziato le risorse finanziarie per il rinnovo 
dei primi contratti collettivi che nei fatti è avvenuto a stretto ridosso 
delle elezioni politiche.  
Il governo ha rispettato fino in fondo l’accordo del 30 novembre 
del 2016 garantendo a tutti i lavoratori pubblici interessati dal rinno-
vo un aumento medio di 85 euro che ha rappresentato un incremen-
to retributivo percentuale a regime del 3,48% dall’anno 2018. Tutta-
via, l’applicazione di questo criterio di aumento trasversale ha fatto sì 
che gli aumenti siano risultati essere proporzionali al monte salari 
medio percepito in precedenza dai lavoratori, con l’effetto di conso-
lidare e in parte acuire differenze retributive pregresse spesso prive 
di ogni ragionevolezza (Talamo 2018). 
Il periodo si chiude non solo con le elezioni politiche del 2018 ma 
anche con quelle delle rappresentanze sindacali unitarie (RSU) nel 
pubblico impiego che ha consentito di misurare i rapporti tra le si-
gle. I dati sulle elezioni delle rappresentanze sindacali costituiscono 
un indicatore della resilienza dei sindacati a dispetto dei sacrifici im-
posti al pubblico impiego dal risanamento fiscale. Si osserva innanzi-
tutto una partecipazione dei lavoratori sostenuta (tabella 3): ancora 
nel 2018 i dati di affluenza si pongono perfettamente in linea con 
quelli della prima tornata elettorale, anzi, seppur di poco, sono anco-
ra più elevati (79,4%). Una partecipazione alle consultazioni per 
l’elezione delle rappresentanze sindacali unitarie così elevata testi-
monia il radicamento del sindacalismo nel pubblico impiego e il for-
te interesse dei lavoratori a scegliere la sigla e la persona chiamate a 
rappresentare le istanze che riguardano il proprio posto di lavoro.  
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TAB. 3. Elezioni RSU nel pubblico impiego: tassi di affluenza e differenze inter-
temporali di breve e di lungo periodo, consultazioni 1998-2018. 
Comparti 
Tassi di affluenza Differenze 
1998 2001 2004 2007 2012 2015 2018*   18-15 98-18 
                    
Funzioni 
centrali 
84,9 85,2 86,8 85,8 85,6 82,9 84,4 1,5 -0,5 
Funzioni 
locali 
79,8 80,8 83,7 81 82,4 79,5 82,7 3,2 2,9 
Sanità 73,6 72 74,7 72,4 72,1 70 74,4 4,4 0,8 
Pcm 79,4 76,2 82,3 71,9 74 69,5 61,0 -8,5 -18,3 
                    
Totale  78,7 78,4 80,8 78,6 78,7 76,2 79,4 3,2 0,7 
 
Note: Elaborazioni su dati ARAN. I dati relativi al 2018 sono frutto di una stima.  
 
 
Per quanto riguarda la struttura delle preferenze, risulta confer-
mato il netto primato del sindacato confederale, che nel 2018 racco-
glie ancora il 71,3% dei consensi. Il raffronto intertemporale registra 
tuttavia due fasi ben distinte (figura 1): la prima, fino al 2012, di so-
stanziale stabilità di consensi al sindacalismo confederale; la seconda 
fase, dal 2012 al 2018, connotata dalla crisi economica e dal blocco 
della contrattazione, vede un arretramento di Cgil, Cisl e Uil di cin-
que punti percentuali (con arretramenti significativi della Cgil e della 
Cisl) e un contemporaneo rafforzamento del sindacalismo autono-
mo, in particolare quello di maggiori dimensioni (Confsal, Cisal, 
Usb) capace di attrarre il «voto strategico» (Cox 2005) degli elettori 
che non vogliono sprecare il proprio voto scegliendo le sigle che re-
stano sotto la soglia di sbarramento del 5%.  
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FIG. 1. Percentuali di voto ai sindacati confederali nelle elezioni di RSU (1998-
2018). 
 
Fonte: Nostre elaborazioni su dati ARAN. 
 
 
I rapporti di forza tra sindacato confederale e sindacalismo auto-
nomo mostrano poi differenze anche di rilievo tra i vari comparti, e 
in generale è possibile notare come la quota media di consensi otte-
nuta da Cgil, Cisl e Uil nell’insieme del pubblico impiego sia trainata 
dal dato degli enti locali, comparto dalle dimensioni occupazionali 
importanti (il 39% del totale) e fortemente orientato verso le sigle 
confederali, che raggiungono anche nel 2018 quasi l’82% dei con-
sensi. Al lato opposto abbiamo il comparto della sanità, dove il sin-
dacalismo confederale perde oltre dieci punti percentuali, attestan-
dosi nel 2018 appena sopra il 66%, mentre quasi triplicano i sinda-
cati sopra soglia, superando la barriera del 30% dei voti (tabella 3). 
Analogo fenomeno si osserva nel mondo della scuola (31% di auto-
nomi sopra soglia), con in più un grave arretramento della Cgil che, 
per la prima volta, viene superata dalla Cisl.  
Nell’area confederale nel 2018 è prima la Cgil con il 27,7% dei 
voti (in calo), seconda la Cisl con il 24,8% (in calo), terza la Uil con 
18,9%. Anche in questo caso, il primato della Cgil è trainato dal 
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comparto enti locali, dove questo sindacato raggiunge il 35,2% dei 
voti validi espressi.  
Il confronto dei dati elettorali con quelli relativi alle deleghe – 
ovvero con l’indice di influenza sindacale più immediato e largamen-
te utilizzato – ci consente infine di apprezzare con più chiarezza 
l’estensione e la valenza del consenso elettorale come indicatore di 
resilienza dei sindacati confederali.  
I dati sulle deleghe nel pubblico impiego mostrano infatti una 
netta flessione dei soli sindacati confederali. Nel 2018 si contavano 
poco più di 557mila deleghe nel pubblico impiego. Il dato è in deci-
sa flessione rispetto alla prima tornata elettorale del 1998 e vede la 
perdita di oltre 160mila adesioni (-22,4%). Il calo ha insistito preva-
lentemente sul sindacato confederale, in particolare negli anni della 
crisi, mentre il sindacalismo autonomo ha mantenuto intatta la sua 
forza, aumentando in modo significativo il proprio peso specifico 
che passa dal 25% delle deleghe complessive nel 1998 al 32,2% nel 
2018. Raffrontata con i trend dell’affluenza elettorale, la flessione 
delle deleghe sembra indicare una disaffezione verso i sindacati con-
federali) che ancora non si manifesta in un esplicito distacco elettora-
le, quanto semmai in una opzione verso il sindacalismo autonomo.  
I dati sul voto e quelli sulle deleghe disegnano bacini di consenso 
diversi in termini di estensione: se il primo fenomeno interessa 3 la-
voratori su 4, il secondo ne coinvolge 1 su 2. Se circoscriviamo il 
campo al solo sindacato confederale, possiamo apprezzare come 
questo attore collettivo nel suo insieme disponga del consenso della 
maggioranza dei lavoratori (57,6%) e sia in grado di affiliarne 1 su 3. 
Come si vede ancora dalla tabella 5, la forza del sindacato confedera-
le nei confronti del sindacalismo autonomo sembra esprimersi in mi-






2 In altri termini, il plus organizzativo, le dimensioni e la notorietà del sinda-
cato confederale premiano questo attore rispetto ai sindacati autonomi nelle 
competizioni per le elezioni delle rappresentanze sindacali unitarie: il rapporto 
percentuale voti - deleghe è infatti mediamente pari a 170: 100 per i confederali 
– che possono quindi contare su 170 voti ogni 100 deleghe – e a 144: 100 per 
l’area del sindacalismo autonomo. 
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TAB. 4. Elezioni RSU nel pubblico impiego: composizione percentuale dei voti 
ottenuti dalle sigle sindacali per comparto al 2018 e al 1998 e variazio-
ni del peso relativo delle sigle 1998-2018. 
Sigle 






Sanità Pcm Totale 
Istruzione 
e Ricerca 
Composizione % voti 2018 
Cgil   22,1 27,9 23,2 6,7 27,7 21,4 
Cisl   21,1 35,2 23,9 18,1 24,8 25,6 
Uil   19,0 18,7 19,1 2,8 18,9 14,6 
Somma confederali 62,2 81,9 66,2 27,5 71,3 61,6 
Altre significative 36,6 11,6 30,2 72,5 24,4 31,0 
Altre minori   1,3 6,5 3,6 0,0 4,2 7,3 
Totale   100 100 100 100 100 100 
Composizione % voti 1998 
Cgil   27,4 28,4 27,5 13,9 31,3 / 
Cisl   23,8 35,7 31,3 37,5 27,9 / 
Uil   17,4 17,2 18,3 1,6 17,6 / 
Somma confederali 68,6 81,3 77,1 53,0 76,7   
Altre significative 19,4 8,8 13,2 47,0 12,9 / 
Altre minori   11,9 10,0 9,7 0 10,3 / 
Totale   100 100 100 100 100 / 
Variazione % peso sigle sindacali ’98-’18 
Cgil   -5,3 -0,5 -4,3 -7,2 -3,6 / 
Cisl   -2,7 -0,5 -7,4 -19,5 -3,1 / 
Uil   1,5 1,5 0,8 1,2 1,3 / 
Somma confederali -6,5 0,6 -10,9 -25,5 -5,4 / 
Altre significative 17,1 2,8 17,0 25,5 11,5 / 
Altre minori   -10,7 -3,5 -6,1 0,0 -6,1 / 
Fonte: Elaborazioni su dati ARAN. 
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TAB. 5. Voti ottenuti dalle sigle sindacali alle elezioni RSU del pubblico impie-
go e deleghe sindacali, tassi di variazione e rapporti percentuali vo-
ti/deleghe, anni 1998 e 2018. 
Sigle 






1998 2018 1998 2018 Deleghe 1998 2018 
                
Cgil 340.280 251.508 205.288 142.024 -30,8 165,8 177,1 
Cisl 303.107 225.214 219.199 133.832 -38,9 138,3 168,3 
Uil 191.179 171.861 113.890 102.139 -10,3 167,9 168,3 
Somma 
confederali 834.566 648.583 538.377 377.995 -29,8 155,0 171,6 
Altre sigle 252.957 260.597 179.990 179.435  -0,3 140,5 145,2 
               
Totale 1.087.523 909.180 718.367 557.430 -22,4 151,4 163,1 
Fonte: Elaborazioni su dati ARAN. 
 
 
4. Discussione e conclusioni 
L’analisi empirica ha evidenziato come la disintermediazione praticata 
dal governo Renzi nell’ambito della riforma del lavoro pubblico abbia 
finito per rappresentare un mero elemento congiunturale. Lo stile im-
positivo del governo Renzi si è infranto contro due fattori di contesto 
politico-istituzionale: il primo consiste nella volatilità degli umori 
dell’opinione pubblica, passata dal plebiscito delle elezioni europee 
del 2014 alla sonora sconfitta del referendum costituzionale, che costi-
tuisce un fattore rilevante in un ambito a elevata salienza politica come 
la riforma amministrativa; il secondo consiste nella frammentazione 
dell’iter dell’esercizio della delega contenuta nella legge n. 124/2015 
che, allungando i tempi di attuazione della riforma, ha finito per 
esporre il governo alla doppia bocciatura da parte di Corte Costitu-
zionale ed elettori nel breve volgere di poche settimane a fine 2016.  
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Al design della riforma Madia, inoltre, sono mancati gli elementi 
tipici che rendono sostenibili gli interventi per il cambiamento radi-
cali mitigando l’impatto dei fattori di contesto avversi (Patashnik 
2008). In primo luogo, mancavano le risorse a sostegno della rifor-
ma. Da un lato, mancavano risorse da destinare alla modernizzazione 
dei servizi pubblici e ciò ha reso poco credibile la riforma agli occhi 
degli interessi alternativi a quelli dei sindacati; dall’altro lato, a fronte 
dello stanziamento di risorse limitato per la ripresa della contratta-
zione, i sindacati hanno avuto vita facile nel dare priorità in agenda 
al ripristino del primato della legge sulla contrattazione. In secondo 
luogo, la previsione di misure di ulteriore precarizzazione della diri-
genza nell’ambito della riforma del lavoro pubblico ha minato la 
coerenza della riforma nonché rafforzato la coesione del fronte sin-
dacale, poi abile a sfruttare la forzatura procedurale del governo 
Renzi nei confronti dell’intesa con le regioni per bloccare l’iter della 
riforma. 
L’episodio della riforma Madia va anche inquadrato prestando 
attenzione all’interazione tra le diverse politiche inserite nell’agenda 
del governo Renzi. I fattori di contesto relativi alla riforma ammini-
strativa (ampiezza dell’intervento riformatore e sua articolazione in 
molteplici provvedimenti tematici, legalismo, carenza di risorse tec-
niche nelle burocrazie ministeriali e conseguente sovraccarico degli 
staff dei ministri, frammentazione multilivello delle competenze in 
materia di organizzazione amministrativa) hanno determinato un 
netto disallineamento tra il breve ciclo di vita del governo Renzi e il 
ciclo lungo della policy. Questi fattori hanno impedito al governo 
Renzi di realizzare la riforma amministrativa in parallelo con le altre 
riforme basate sulla disintermediazione (scuola e mercato del lavo-
ro). Gli effetti negativi di queste ultime riforme sul consenso del go-
verno hanno poi influito sulla fase di attuazione della riforma del 
pubblico impiego, peraltro collegata al provvedimento sulla dirigen-
za, per cui è scaduta la delega a seguito della censura della Corte Co-
stituzionale.  
Alla luce della sentenza n. 251 del 2016 della Corte Costituzionale, 
la sconfitta della campagna referendaria di Renzi ha assunto una dupli-
ce valenza: nel breve periodo essa ha rappresentato una drastica ridu-
zione delle risorse politiche del governo di turno; nel lungo periodo 
essa ha invece lasciato ai futuri governi un assetto istituzionale in cui 
persiste l’incertezza circa i profili procedurali della leale collaborazione 
tra livelli di governo nell’esercizio della delega da parte dell’esecutivo a 
fronte di un intreccio di titoli di competenza statale e regionale relati-
vamente alle diverse dimensioni della riforma amministrativa.  
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Con riferimento alle strategie dei sindacati, nella prima fase del 
ciclo di vita del governo Renzi essi hanno optato senza successo per 
la strategia di lobbying in parlamento e di mobilitazione nelle piazze. 
A fronte delle risorse politiche di consenso di cui godeva il governo 
Renzi in quella fase per sostenere la propria strategia di disinterme-
diazione, ai sindacati mancavano le risorse di potere strutturale e so-
ciale necessarie per influenzare il corso della riforma in un contesto 
caratterizzato dai severi vincoli di finanza pubblica imposti dalle isti-
tuzioni europee e dalla montante protesta anti-establishment rivolta 
anche ai corpi intermedi. A questi fattori di indebolimento andava 
ad aggiungersi quello relativo al progressivo indebolimento delle re-
lazioni tra sindacati e partiti di sinistra, ormai ridotti a legami perso-
nali tra dirigenti sindacali e singoli parlamentari, peraltro poco in-
fluenti nell’ambito della svolta centripeta impressa da Renzi agli 
orientamenti programmatici del Partito Democratico.  
Come già accaduto in risposta alla svolta impositiva del quarto 
governo Berlusconi, anche in questa fase le strategie alternative alla 
contrattazione sono state perseguite con moderazione, prestando at-
tenzione al mantenimento del profilo istituzionale che i sindacati del 
pubblico impiego hanno saputo consolidare a partire dalla crisi del 
sistema di partito dei primi anni Novanta. Si tratta di un risultato in 
linea con quanto è stato rilevato da una indagine su un altro paese 
caratterizzato da una legacy di concertazione come l’Irlanda (Bach e 
Stroleny 2013), in cui l’austerità imposta dalla crisi finanziaria ha fo-
calizzato l’attenzione dei dirigenti sindacali sul mantenimento del 
ruolo istituzionale delle proprie organizzazioni. 
I risultati della nostra analisi confermano la difficoltà di attuare 
riforme mediante la democrazia immediata nel contesto italiano 
(Culpepper 2014). A governi guidati da leader di partiti privi di ra-
dicamento sociale manca la stabilità delle risorse politiche di consen-
so necessaria per guidare processi decisionali, come quello relativo 
alla riforma amministrativa, lungo un iter che si snoda in un assetto 
istituzionale particolarmente frammentato (Yesilkagit e De Vries 
2004). L’esito della disintermediazione non consiste, però, solo nel 
deficit di attuazione dei propri programmi di intervento ma anche 
nelle potenziali ripercussioni negative in termini di efficacia 
dell’adozione di una strategia alternativa basata sul consenso degli 
attori sociali.  
L’assenza di dialogo in fase di formulazione della riforma ammi-
nistrativa che ha caratterizzato le strategie impositive del quarto go-
verno Berlusconi e del governo Renzi ha relegato i sindacati in un 
angolo, in una posizione difensiva differente dal protagonismo della 
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stagione precedente, quando gli esperti dei sindacati avevano parte-
cipato al disegno strategico dei cicli di riforme amministrative degli 
anni Novanta. Resta da appurare se, dopo anni passati in una condi-
zione di arroccamento a difesa delle istanze più strettamente corpo-
rative, i sindacati siano ancora capaci di sprigionare energie e sensi-
bilità per il rinnovamento che li mettano in condizione di sostenere 
attivamente una eventuale strategia consensuale tesa al rilancio della 
qualità della pubblica amministrazione italiana. 
 Quel che appare certo è che i sindacati del pubblico impiego ab-
biano saputo adattarsi alla perdita di risorse di potere strutturale, so-
ciale e politico dispiegando una strategia di sapiente attendismo. Il 
successo registrato nella contrattazione sui contenuti delle misure di 
attuazione della riforma Madia non deve però distogliere l’attenzione 
dagli effetti di lungo periodo. L’ennesimo gap di attuazione di un 
nuovo ciclo di riforme amministrative, da un lato, non può che ali-
mentare l’insoddisfazione diffusa per i servizi pubblici che priva i 
sindacati di potere sociale e li espone a ulteriori ondate di disinter-
mediazione da parte di futuri governi intenti a cavalcare la protesta 
contro i corpi intermedi. Dall’altro lato, la contrazione del pubblico 
impiego e il suo invecchiamento, in un contesto in cui i vincoli di fi-
nanza pubblica non lasciano alternative alla moderazione salariale, 
rendono fragili le basi di potere organizzativo dei sindacati. In so-
stanza, in un contesto di austerità permanente e di diffusa protesta 
anti-establishment, rimane aperto l’interrogativo su quanto a lungo 
la resilienza delle organizzazioni sindacali possa poggiare sulle sole 
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Appendice    
 







Personale stabile = Personale con rapporto di lavoro a tempo in-
determinato che lavora nelle Pubbliche Amministrazioni comprensi-
vo dei dirigenti a tempo determinato che ricoprono posizioni diri-
genziali non riconducibili ad esigenze temporanee dell’amministra- 
zione. 
Altro personale = comprende i docenti Scuola ed AFAM a tempo 
determinato, con contratto annuale e con contratto fino al termine 
dell’attività didattica ed alcune particolari categorie di personale non 
pienamente riconducibili alla definizione standard di «lavoro pub-
blico», come i direttori generali, i contrattisti, i volontari e gli allievi 
delle Forze armate e dei Corpi di polizia.  
Personale con contratti flessibili = Personale assunto con rappor-
to di lavoro a tempo determinato pieno o part-time esclusi i docenti 
a tempo determinato dei comparti Scuola ed Afam con contratto an-
nuale e con contratto fino al termine dell'attività didattica; personale 
assunto con contratto di formazione e lavoro; Personale utilizzato 
dalle amministrazioni pubbliche sulla base di contratti di sommini-
strazione a tempo determinato; LSU e LPU. 
 
Tabelle 3 e 4 
 
Per poter effettuare un confronto dei comparti storici con quelli at-
tuali sono stati eseguiti alcuni passaggi metodologici resi necessari a 
causa dei cambiamenti intervenuti sia nei comparti sia nelle sigle 
sindacali. Nella seguente tabella sono descritti a sommi capi i cam-
biamenti sostanziali avvenuti nei comparti della PA e, quindi le riag-
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Cambiamenti dei comparti della Pubblica amministrazione dal 1998 al 2018. 
1998 2001 2004 2007 2012 2015 2018 















Ministeri Ministeri Ministeri Ministeri Ministeri 
















Sanità Sanità Sanità Sanità Sanità Sanità Sanità 
Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm 
 
Oltre a queste aggregazioni a livello di comparto sono state effet-
tuate anche alcune riattribuzioni a livello di sottocomparto e colle-
gio, come ad esempio il Pcm che nel 1998 era un sottocomparto dei 
ministeri. Infine alcuni collegi e sottocomparti sono stati esclusi tout 
court dalle analisi in quanto nel corso degli anni sono usciti dalla 
contrattazione della PA, come ad esempio i Vigili del Fuoco, la Cri, 
eccetera.  
Per quanto riguarda le sigle sindacali esse sono state suddivise, 
per ogni comparto, in Cgil, Cisl, Uil, Altre significative, Altre minori. 
La classificazione delle «Altre liste» si basa nel seguente criterio: a) 
nelle «Altre significative» sono comprese tutte quelle sigle che sono 
risultate rappresentative in base ai criteri ARAN almeno una volta 
nell’arco di tempo considerato. La rappresentatività ARAN è stata 
utilizzata solo come criterio-guida per individuare le principali liste 
significative, ma non costituisce un vincolo esclusivo. Dunque, nel 
caso in cui una lista sia risultata rappresentativa un anno e poi non le 
siano stati assegnati i voti ai fini del calcolo della rappresentatività un 
altro anno, essa è comunque aggregata nelle «Altre liste significati-
ve»; b) nelle «Altre minori» sono comprese tutte le sigle rimanenti, 
comprese quelle cui eventualmente non sono stati assegnati i voti a 
livello nazionale ai fini del calcolo della rappresentatività.  
Infine, relativamente al calcolo dell’affluenza per il 2018, il dato 
votanti e il dato aventi diritti sono stati stimati a partire dai dati sto-
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rici e dai dati sul personale della pubblica amministrazione pubblica-
to dall’ARAN. Nello specifico il dato sugli aventi diritto è stato sti-
mando prendendo in considerazione l’evoluzione del rapporto tra il 
dato aventi diritto fino al 2015 e il personale stabile della PA nei vari 
comparti. Il dato sui votanti è stato stimato osservando la variazione 




I dati sulle deleghe – di fonte ARAN, diramati nell’ambito 
dell’informativa riferita al calcolo della rappresentatività – non coin-
cidono pienamente con i dati di tesseramento analizzati, né in termi-
ni di perimetro (i dati di tesseramento includono categorie e segmen-
ti occupazionali non considerati dal dato ARAN) né in termini di 
modalità di costruzione del dato (il dato ARAN risponde infatti a una 
misurazione puntuale, ad una data precisa, mentre il dato di tesse-
ramento è riferito all’anno solare e tiene conto anche delle adesioni 
avviate o concluse in corso d’anno).  
Per un corretto raffronto intertemporale i dati sulle deleghe del 
1998, così come quelli sul voto riferiti alle consultazioni anteriori al 
2018, sono stati allineati al perimetro di copertura contrattuale (in 
termini di comparti) del 2018. Nel tempo infatti si sono verificate 
numerose trasformazioni (scorpori, accorpamenti, ridefinizione dei 
confini). In particolare il dato sulle deleghe del 1998 qui considerato 
e tratto dal sito ARAN comprende i comparti Enti locali, Sanità, Enti 
Pubblici, Ministeri, così come definiti nel 1998. 
Le deleghe sono raccolte sul personale a tempo determinato e in-
determinato mentre i voti sono espressi solo dai dipendenti a tempo 
indeterminato. Tuttavia i bassi tassi di sindacalizzazione che si ri-
scontrano nel personale a tempo determinato consentono di operare 
questa semplificazione, con l’avvertenza che le indicazioni che se ne 
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